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Decyzje podejmowane na poziomie lokalnym — w gminach i miastach — majg bezposredni
wpltyw na codzienne zycie mieszkancow: od ksztattu przestrzeni, przez inwestycje, po
dostep do ustug publicznych. Jednoczesnie to wtasnie na tym poziomie procesy decyzyjne
bywajg najmniej przejrzyste, a mechanizmy wptywu — najstabiej rozpoznane i opisane.
Niniejszy raport powstat, aby przyjrze¢ sie temu zjawisku blizej i odpowiedzie¢ na pytanie,
jak w praktyce wyglada lobbing w samorzadach, jakie rodzi konsekwencje dla lokalnej
demokracji oraz przedstawi¢ rekomendacje dla mozliwych dalej dziatan.

Raport jest czescig projektu ,Lokalne wptywy, wspdélna kontrola” finansowanego w ramach
projektu  PROTEUS (Protecting EU Values and Fundamental Rights through Public
Participation and Civil Society Assistance in Central Europe) Fundacji Transatlantyckiej,
wspodtfinansowane przez Unie Europejskg.

Punktem wyjscia dla tej analizy jest istotna luka systemowa. W Polsce dziatalno$c
lobbingowa zostata uregulowana wytgcznie na poziomie rzgdowym i parlamentarnym,
podczas gdy kluczowe decyzje dotyczgce przestrzeni, inwestycji czy wydatkowania srodkow
publicznych zapadajg wtasnie w samorzgdach. Brak obowigzku rejestrowania kontaktow z
interesariuszami, jawnych kalendarzy spotkan czy spojnych standardéw przejrzystosci
sprawia, ze znaczna czesc¢ dziatah wptywu pozostaje poza spoteczng kontrolg.

W efekcie lobbing lokalny funkcjonuje w przestrzeni pomiedzy formalnymi mechanizmami
partycypacji a nieformalnymi relacjami i praktykami, ktére sg trudne do uchwycenia i oceny.
Z jednej strony stanowi naturalny element procesu demokratycznego — umozliwia artykulacje
interesow i udziat réznych grup w podejmowaniu decyzji. Z drugiej jednak, przy braku
przejrzystoéci, moze prowadzi¢ do nieréwnosci dostepu do witadzy, uprzywilejowania
wybranych srodowisk oraz ostabienia zaufania do instytucji publicznych.
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Raport opiera sie na analizie wywiadow przeprowadzonych z osobami funkcjonujgcymi w
réznych rolach w samorzgdzie lokalnym — radnymi, urzednikami, przedstawicielami
organizacji spotecznych i biznesu oraz monitoringu rozwigzan antykorupcyjnych
prowadzonych w samorzgdach. Uzupetnieniem sg dane z monitoringu przeprowadzonego
w samorzgdach, obserwacje dotyczace praktyk funkcjonujgcych w gminach i miastach oraz
odniesienia do istniejgcych  standardow  przejrzystosci, w tym rekomendac;ji
miedzynarodowych. Celem raportu jest nie tylko opisanie mechanizmow lobbingu lokalnego,
ale takze wskazanie obszardw ryzyka oraz kierunkow mozliwych zmian, ktére mogtyby
wzmocni¢ jawnos$¢ i odpowiedzialnos¢ wiadz lokalnych wobec mieszkancow

1. Obszary stanowienia prawa lokalnego i potencjalnego
wptywu lobbingowego

Na poziomie samorzadu lokalnego mozliwos¢ wywierania wptywu — w tym dziatan o
charakterze lobbingowym — koncentruje sie przede wszystkim tam, gdzie organy gminy lub
miasta tworzg prawo miejscowe albo podejmujg uchwaty o charakterze generalnym i
strategicznym. Choc¢ formalnie zakres stanowienia prawa przez samorzad jest ograniczony
do spraw lokalnych, to w praktyce obejmuje on obszary o duzym znaczeniu spotecznym i
ekonomicznym, co czyni je szczegdlnie podatnymi na dziatania réznych grup interesu.

Najwazniejszym polem stanowienia prawa lokalnego jest planowanie przestrzenne.
Obejmuje ono uchwalanie miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego oraz — w
nowym modelu — planu ogdlnego gminy. To wtasnie w tym obszarze decyzje rady gminy
majg charakter normatywny i bezposrednio wplywajg na sposéb wykorzystania gruntéw.
Zmiana przeznaczenia terenu, dopuszczalnej wysokosci zabudowy czy funkcji obszaru
moze oznacza¢ znaczgce konsekwencje finansowe, dlatego — jak wynika z wywiadow — jest
to jeden z najbardziej intensywnie ,lobbowanych” obszaréw.

Drugg istotng kategorig sg uchwaty o charakterze finansowym i gospodarczym, w tym
budzet gminy oraz wieloletnie prognozy finansowe. Cho¢ nie sg one klasycznym ,prawem” w
sensie regulacyjnym, decydujg o kierunkach wydatkowania s$rodkéw publicznych. W
praktyce oznacza to mozliwo$¢ wptywania na to, ktére inwestycje zostang zrealizowane, w
jakiej kolejnosci i na jaka skale. Dla wielu interesariuszy — od przedsiebiorcéw po
organizacje spoteczne — jest to kluczowy obszar oddziatywania.

Kolejnym polem sg akty prawa miejscowego regulujgce zasady korzystania z ustug
publicznych i przestrzeni wspolnej. Nalezg do nich m.in. uchwaty dotyczgce gospodarki
odpadami, zasad utrzymania czystosci i porzadku, optat lokalnych, zasad funkcjonowania
transportu publicznego czy korzystania z infrastruktury gminnej. Cho¢ majg one bardziej
,codzienny” charakter, wptywajg bezposrednio na mieszkancow i przedsiebiorcéow, co
sprawia, ze réwniez tutaj pojawiajg sie proby oddziatywania na ich ksztatt.

Istotnym obszarem sg takze uchwaty dotyczace polityk sektorowych, takich jak ochrona
Srodowiska, polityka mieszkaniowa, programy rewitalizacji, strategie rozwoju czy lokalne
programy spofeczne. Cho¢ czesto majg one charakter strategiczny lub programowy,
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wyznaczajg ramy dla pdzniejszych decyzji inwestycyjnych i administracyjnych. To powoduje,
ze rdézne grupy interesu starajg sie wptywaé na ich tres¢ juz na etapie projektowania.

Wreszcie, znaczenie majg rowniez uchwaty dotyczgce zasad funkcjonowania instytucji i
podmiotow zaleznych od gminy, takich jak spétki komunalne czy jednostki organizacyjne. W
tym przypadku wptyw dotyczy nie tylko regulacji, ale takze ksztattowania polityki kadrowej i
zarzadczej, co — jak wskazywali respondenci — bywa obszarem szczegdlnie podatnym na
dziatania o charakterze nieformalnym.

2. Lobbing oczami mieszkancow

Analiza obejmuje 34 merytoryczne wywiady, ktére bylty prowadzone w oparciu o
kwestionariusz w okresie listopad 2025 - luty 2026 oraz materiat z 7 przeprowadzonych
warsztatow (Piaseczno, Gdansk, Osno Lubuskie, Suchy Las, Olsztynek, Katowice,
Bydgoszcz). w ktoérych tgcznie wzieto udziat 109 oséb. Respondenci i respondentki
reprezentowali rozne perspektywy: osoby aktywistyczne, radnych i radne, osoby zwigzane z
organami wykonawczymi, urzednikéw, sektor NGO oraz sektor biznesu. Warsztaty odbyty
sie w 7 roznych wojewodztwach (pomorskim, kujawsko-pomorskim, lubuskim, mazowieckim,
warminsko-mazurskim, wielkopolskim i slgskim). Osoby do wywiadéw zostaty dobrane w taki
sposob, by z kazdego wojewddztwa byto co najmniej dwdch respondentek/respondentow.

Zdecydowana wiekszo$¢ badanych deklarowata, ze wspotpracuje lub miata kontakt z
samorzgdem. Wiekszos¢ respondentdw regularnie obserwuje dziatania JST — najczesciej
,zawsze” albo ,zazwyczaj’. Osoby wskazywaty, ze interesujg sie tym co dzieje sie w ich
miescie lub gminie i starajg sie $ledzi¢ biezace informacie.

Za najczestszy przedmiot lobbingu uznawano przede wszystkim miejscowe plany
zagospodarowania przestrzennego i plan ogolny. Bardzo czesto pojawiaty sie takze
przetargi, sprzedaz nieruchomosci, konkursy na stanowiska, wybor miejsc inwestycji oraz
decyzje srodowiskowe.

Najczesciej wskazywanym adresatem dziatan lobbingowych byt organ wykonawczy: wdit,
burmistrz lub prezydent miasta. Respondenci wskazywali rowniez jako osoby, do ktérych
kierowany jest lobbing urzednikow petnigcych funkcje kierownicze, poszczegdlnych radnych,
przewodniczgcych rad oraz ekspertéw zatrudnianych przez JST.

1. Ogolny obraz lobbingu

Z przeprowadzonych wywiadow wytania sie obraz lobbingu jako zjawiska powszechnego,
lecz jednoczesnie stabo zdefiniowanego i niedostatecznie uregulowanego na poziomie
lokalnym. Respondenci rzadko utozsamiali lobbing wytgcznie z formalng dziatalnoscig
profesjonalnych lobbystow w procesie stanowienia prawa. Zdecydowanie czesciej opisywali
go jako szerokie spektrum dziatan wptywu — od oficjalnych form partycypaciji, takich jak
petycje, udziat w komisjach czy skifadanie wnioskéw, po nieformalne relacje, kontakty
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towarzyskie, dziatania sponsoringowe, a takze praktyki o charakterze klientelistycznym,
nepotycznym czy balansujgce na granicy korupcji.

Jak zauwazyt jeden z respondentdéw: ,Lobbing istnieje i musi by¢é obecny w przestrzeni
publicznej. Jest formg przekonywania do jakiego$ punktu widzenia. Lobbing bardzo tatwo
moze przerodzi¢ sie w korupcje” (wywiad 22). Inny badany zwrécit uwage na istotne
rozréznienie miedzy dziataniami jawnymi a nieformalnymi: ,Czym innym jest pdjscie do
lokalnej wiadzy i préba jawnego przekonywania, a czyms innym klientelizm — zatatwianie w
zaciszu gabinetu” (wywiad 25).

Dodatkowo respondenci podkreslali, ze granica miedzy dopuszczalnym wptywem a
dziataniami problematycznymi jest czesto ptynna i zalezy od kontekstu oraz stopnia
przejrzystosci. W jednej z wypowiedzi wskazano na codzienny, ,zwyczajowy” wymiar tych
praktyk: ,Najczesciej to sg drobne sprawy — ktos chce chodnik, kto$ chce lampe, ktos chce
zatatwi¢ cos dla swojej ulicy. | idzie bezposrednio do wdjta, bo uwaza, ze tak jest skuteczniej
niz przez formalne procedury” (wywiad 26). Tego rodzaju dziatania, cho¢ nie zawsze
postrzegane jako lobbing, w praktyce wpisujg sie w mechanizmy wptywania na decyzje
publiczne.

Kluczowym wnioskiem jest to, ze dla wielu respondentéw problemem nie jest samo istnienie
lobbingu jako formy artykulacji intereséw, lecz brak przejrzystosci tych proceséw, nieréwny
dostep do decydentéw oraz wyrazna przewaga lepiej zorganizowanych i silniejszych grup
interesu.

2. Najwazniejsze obszary lobbingu

Planowanie przestrzenne i nieruchomosci

Najsilniej akcentowanym obszarem, w ktérym respondenci dostrzegajg dziatania
lobbingowe, byto planowanie przestrzenne, w szczegdlnosci miejscowe plany
zagospodarowania przestrzennego, plan ogdlny, decyzje o warunkach zabudowy, zmiana
przeznaczenia gruntéw oraz inwestycje deweloperskie. Wypowiedzi badanych wskazuja, ze
wiasnie w tym obszarze krzyzujg sie interesy biznesu, wtadz samorzgdowych oraz
mieszkancow, a jednoczesnie potencjalne korzysci finansowe sg szczegdlnie wysokie.

Respondenci podkreslali, ze nawet pozornie niewielkie zmiany w dokumentach
planistycznych mogg mie¢ znaczace konsekwencje ekonomiczne. Jak zauwazyt jeden z
badanych: ,Budownictwo/deweloperka to najwiekszy obszar na styku biznesu i JST. Nawet
niewielka zmiana w projekcie, np. metraz czy dodatkowe pietro, ma ogromny wptyw na
finanse” (wywiad 8). W innym wywiadzie wskazano na dominujgcg role podmiotéw
gospodarczych w tym procesie: ,Zmiana zagospodarowania planu miejscowego.
Mieszkanhcy lobbuja, ale gtdéwnie firmy deweloperskie. Zabezpieczenie interesu deweloperow
to gtéwny lobbing, jaki dostrzegam” (wywiad 34).
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Analiza wypowiedzi pokazuje, ze obszar planowania przestrzennego jest postrzegany jako
szczegOlnie podatny na wplywy zewnetrzne, a jednoczesnie kluczowy z punktu widzenia
dtugofalowego rozwoju gminy i jakosci zycia mieszkancow.

Przetargi i zamowienia publiczne

Drugim istotnym obszarem, w ktérym respondenci identyfikowali dziatania lobbingowe, byty
przetargi i zaméwienia publiczne. W wypowiedziach badanych pojawiaty sie nie tylko
bezposrednie zarzuty dotyczgce ,ustawiania” postepowan, lecz takze opisy bardziej
ztozonych i trudniejszych do uchwycenia mechanizméw wptywu. Wskazywano m.in. na
mozliwos$¢ oddziatywania na tres¢ specyfikacji zaméwienia, dzielenie zamowien na mniejsze
czesdci w celu obejscia bardziej rygorystycznych procedur, a takze preferowanie okreslonych
podmiotéw — w tym lokalnych firm lub wykonawcéw powigzanych z decydentami.

Jak zauwazyt jeden z respondentéw: ,Probuje sie wptywac na specyfikacje zamdwienia tak,
aby utatwi¢ wybor konkretnej grupy. | zwykle to moze nie wygladac¢ podejrzanie. Ale bardzo
czesto to jest lobbing” (wywiad 29). Inny badany zwracat uwage na zrdéznicowanie
mechanizmoéw w zaleznosci od skali zamowienia: ,Przy duzych przetargach: cena. Przy
matych — stricte personalne uktady” (wywiad 20).

Warto jednak zauwazy¢, ze cze$¢ respondentdw sygnalizowata watpliwoéci co do tego, czy
wszystkie opisane praktyki mozna jednoznacznie zakwalifikowa¢ jako lobbing. W niektérych
przypadkach chodzi bowiem o dziatania mieszczace sie formalnie w ramach obowigzujgcych
procedur, takie jak konsultowanie zapisow specyfikacji czy zgtaszanie uwag przez
potencjalnych wykonawcéw. Granica miedzy dopuszczalnym wplywem a dziataniami
problematycznymi bywa w tym obszarze szczegdlnie nieostra, co utrudnia jednoznaczng
ocene.

Jednoczesnie respondenci czesto wskazywali na przesuniecie punktu ciezkosci wptywu na
wczesniejsze etapy procesu zamowieniowego — jeszcze przed formalnym ogtoszeniem
przetargu. To wiasnie na etapie definiowania potrzeb, przygotowywania dokumentacji czy
okres$lania warunkow udziatu w postepowaniu istnieje najwieksza mozliwos¢ ksztattowania
wyniku w sposob trudny do pozniejszego zakwestionowania. W tym kontekscie formalna
transparentnos¢ procedury nie zawsze przektada sie na rzeczywistg konkurencyjnosc.

Z wypowiedzi badanych wynika réwniez, ze szczegdlnie w mniejszych jednostkach
samorzadu terytorialnego wieksze znaczenie mogg miec relacje osobiste oraz lokalne
powigzania, ktére wptywajg na wybor wykonawcow w przypadku zaméwien o nizszej
wartosci. Mechanizmy te, choC czesto trudne do udowodnienia, mogg miesci¢ sie w
granicach formalnej zgodnosci z przepisami, co dodatkowo komplikuje ich ocene i utrudnia
rozroznienie miedzy legalnym wptywem a niepozgdanymi praktykami.

Cho¢ badani dostrzegajg w tego typu przypadkach rézne dziatania zakulisowe trudno uznaé
je za mieszczgce sie w ramach zjawiska lobbingu.

Inwestycje srodowiskowe i OZE
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W wielu wypowiedziach respondentéw wyraznie wyodrebniat sie obszar inwestycji
postrzeganych jako potencjalnie ucigzliwe spotecznie i srodowiskowo. Najczesciej
wskazywano na farmy wiatrowe, instalacje fotowoltaiczne, biogazownie, spalarnie odpadéw,
fermy drobiu czy zaktady przemystowe, takie jak lakiernie. To wtasnie w tych przypadkach
mechanizmy wptywu byly szczegdlnie widoczne i budzity najwieksze kontrowersje.

Jak zauwazyt jeden z badanych: ,Firmy z sektora prywatnego lobbujg za swoimi interesami.
Na moim przyktadzie lokalnym — turbiny wiatrowe” (wywiad 27). W wielu relacjach
podkreslano, ze tego typu inwestycje wigzg sie z duzg skalg potencjalnych zyskow, co
sprzyja intensyfikacji dziatan ukierunkowanych na uzyskanie przychylnosci wtadz lokalnych
oraz spotecznosci.

Respondenci wskazywali jednoczesnie, ze dziatania inwestoréw rzadko ograniczajg sie do
formalnych kontaktéw z organami decyzyjnymi. Istotnym elementem strategii wptywu jest
réwnolegte oddziatywanie na mieszkancéw i lokalne srodowiska spoteczne. W tym celu
wykorzystywane sg roznorodne formy aktywnosci o charakterze promocyjnym i
sponsoringowym, ktére z jednej strony budujg pozytywny wizerunek inwestora, a z drugiej —
mogq ostabia¢ potencjalny sprzeciw wobec inwestyciji.

Jak relacjonowat jeden z respondentéw: ,Odbywajg sie eko-konkursy w szkotach, ale takze
pikniki strazackie z zakupem sprzetu” (wywiad 27). W innych wypowiedziach pojawiaty sie
rowniez przyktady wsparcia dla ochotniczych strazy pozarnych, kot gospodyn wiejskich,
organizacji senioralnych czy inicjatyw infrastrukturalnych, takich jak place zabaw Ilub
wydarzenia lokalne.

Z wypowiedzi badanych wynika, ze tego rodzaju dziatania sg czesto ambiwalentnie
oceniane. Z jednej strony przynoszg one realne, dorazne korzysci dla spotecznosci
lokalnych, ktére mogg odczuwacC brak wsparcia ze strony samorzadu lub ograniczone
mozliwosci finansowe. Z drugiej strony pojawia sie przekonanie, ze moga one petni¢ funkcje
narzedzia wptywu — budowania przychylnosci spotecznej wobec inwestycji, ktéra w dtuzszej
perspektywie moze wigzac sie z kosztami srodowiskowymi lub spotecznymi.

W niektérych przypadkach respondenci zwracali uwage, ze dziatania te prowadzg do
asymetrii wptywu miedzy inwestorem a mieszkahcami, zwtaszcza tymi, ktérzy sprzeciwiajg
sie inwestycji, ale nie dysponujg poréwnywalnymi zasobami finansowymi ani mozliwosciami
oddziatywania. W efekcie proces podejmowania decyzji moze by¢ postrzegany jako
nieréwny, a stanowiska krytyczne — marginalizowane.

Jednoczesnie czes¢ badanych podnosita watpliwo$é, czy wszystkie tego typu aktywnosci
nalezy jednoznacznie kwalifikowaé jako lobbing. Wskazywano, ze dziatania o charakterze
sponsoringowym czy spotecznym mogg miesci¢ sie w ramach standardowej dziatalnosci
biznesowej i odpowiedzialno$ci spotecznej przedsiebiorstw (CSR). Granica miedzy
budowaniem relacji ze spoteczno$cig a wywieraniem wptywu na decyzje publiczne pozostaje
w tym obszarze nieostra, co dodatkowo komplikuje ocene tych praktyk. Wskazano takze, ze
jako lobbing mogg by¢ uwazane dziatania, ktére nie wigzg sie bezposrednio z tworzeniem
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prawa na poziomie lokalnym. Kluczowe jest nie tylko tworzenie przepisow, ale wptyw na
wtadze wykonujgcg je w praktyce.

3. Kto lobbuje i do kogo?

W wypowiedziach respondentdow wyraznie zarysowuje sie szerokie spektrum podmiotéw
podejmujacych dziatania majgce na celu wywieranie wptywu na decyzje samorzgdowe.
Najczesciej wskazywano na firmy lokalne, inwestorow i deweloperdow, ale takze rolnikow,
zorganizowane grupy mieszkancéw, radnych, organizacje pozarzadowe, kluby sportowe,
srodowiska senioralne oraz lokalnych politykdw. Obraz ten pokazuje, ze wptyw na procesy
decyzyjne w samorzadzie nie jest domeng jednej kategorii aktoréw, lecz wynika z
aktywnosci wielu réznych srodowisk, reprezentujgcych zaréwno interesy ekonomiczne, jak i
spotfeczne.

Jednoczesnie niemal we wszystkich wywiadach jako kluczowy adresat tych dziatan
wskazywany byt organ wykonawczy, czyli wéjt, burmistrz lub prezydent miasta. Respondenci
wielokrotnie podkreslali, ze to wiasnie na tym poziomie koncentruje sie realna wiadza
decyzyjna, co czyni ten organ gtdwnym celem dziatan wptywu. Jak ujat to jeden z badanych:
,Organ wykonawczy to clou dziatania JST. To czesto wtadza skupiona w jednych rekach, w
waskich kregach organu wykonawczego i kilku doradcéw” (wywiad 8). Inny respondent
formutowat te obserwacje jeszcze bardziej bezposrednio: ,Dojscie do burmistrza jest
kluczowe, zeby inwestowac¢” (wywiad 18).

Rola organdéw stanowigcych, takich jak rada gminy czy miasta, byta oceniana bardziej
ambiwalentnie. Z jednej strony wskazywano na ich potencjat jako mechanizmu kontroli i
réwnowazenia wladzy wykonawczej. Z drugiej jednak strony czesto pojawiaty sie opinie, ze
w praktyce rady bywajg zalezne od organu wykonawczego lub funkcjonujg jako ciato
formalnie zatwierdzajgce wczesniej uzgodnione decyzje. W niektorych wypowiedziach
sugerowano wrecz, ze proces decyzyjny w istotnych sprawach rozstrzyga sie poza
formalnymi posiedzeniami, a rola rady ogranicza sie do ich ostatecznego ,przyklepania”.

Jednoczesnie radni byli opisywani jako aktorzy petnigcy podwdjng role. Z jednej strony sg
adresatami dziatann lobbingowych, zwitaszcza w sytuacjach, gdy uktad sit w radzie ma
znaczenie dla przyjecia okreslonych rozstrzygnie¢. Z drugiej strony sami podejmuja
dziatania o charakterze wptywu — zaréwno w sposéb formalny (interpelacje, wnioski), jak i
nieformalny, poprzez bezposrednie rozmowy z organem wykonawczym czy zabieganie o
realizacje inwestycji w swoim okregu wyborczym. W czesci wypowiedzi pojawiat sie takze
watek wykorzystywania mandatu radnego do przyspieszania indywidualnych spraw lub
wzmacniania pozycji okreslonych grup interesu. Wskazywano réwniez, ze poziom wiedzy
radnych o ich kompetencjach bywa zréznicowany, co moze wptywaé na ich podatnosc¢ na
oddziatywanie oraz ograniczac¢ ich realng funkcje kontrolng wobec organu wykonawczego.
Innym pojawiajgcym sie problemem, sygnalizowanym takze w ramach prowadzonych
warsztatow byty kwestie zwigzane z nieformalnymi spotkaniami radnych, podejmowaniem
decyzji przed obradami wiasciwych komisji. Wskazywano tez, ze komisje nie stuzg juz
dyskusji, czesto sg formalnym “odbebnieniem” procedury przed sesjg rady.
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4. Formy dziatan lobbingowych

Respondenci wskazywali szerokie spektrum form wywierania wptywu na decyzje
samorzgdowe, obejmujgce zaréwno dziatania formalne, jak i nieformalne. Do najczesciej
opisywanych nalezaty bezposrednie spotkania z przedstawicielami wtadz — zaréwno w
siedzibach urzeddéw, jak i poza nimi — a takze kontakty telefoniczne oraz relacje prywatne.
Wskazywano rowniez na znaczenie tradycyjnych narzedzi partycypacyjnych, takich jak
pisma, petycje czy wystgpienia podczas posiedzen komisji i sesji rady, cho¢ czesto oceniano
je jako mniej skuteczne niz dziatania nieformalne.

Istotng role odgrywajg takze réznego rodzaju wydarzenia o charakterze towarzyskim i
srodowiskowym, w tym kolacje, jubileusze czy lokalne uroczystosci, ktdre tworzg przestrzen
do budowania relacji i prowadzenia rozmow poza oficjalnym obiegiem. Respondenci
zwracali uwage na wykorzystywanie lokalnych medidéw jako narzedzia wptywu, a takze na
zaangazowanie politykdbw wyzszego szczebla, kiérzy mogg oddziatywaé na decyzje
podejmowane na poziomie lokalnym.

Szczegolnie wyraznie akcentowano znaczenie nieformalnych form kontaktu, postrzeganych
jako bardziej efektywne niz procedury oficjalne. Jak wskazano w jednym z wywiadow:
.Najczesciej akceptowane i preferowane sg spotkania bezposrednie twarzg w twarz w
zaciszu gabinetu, bez widzéw” (wywiad 24). W innym przypadku respondent opisywat
jeszcze szerszy kontekst takich relacji: ,Spotkania przy alkoholu, spotkania towarzyskie z
osobami decyzyjnymi, prywatne znajomosci, lokalne zaleznosci duzych pracodawcéw z
gming” (wywiad 2).

Wazng kategorie stanowig rowniez dziatania o charakterze promocyjnym i sponsoringowym,
ktére — choé czesto przedstawiane jako wsparcie dla spotecznosci lokalnej — moga petni¢
funkcje budowania przychylnosci i wptywu. Jak zauwazyta jedna z respondentek: ,KorzysSci
w postaci roznych imprez dla spoteczno$ci. Zagrozen jest duzo wiecej i sg one zwigzane z
ukrywaniem informacji” (wywiad 31).

Podczas jednego z warsztatéw wskazano, ze niektére sprawy z przedstawicielami wtadzy
wykonawczej zattwia sie podczas niedzielnej mszy w kosciele. Trzeba przyjs¢ na msze na
odpowiednig godzine i wtedy jest szansa nieformalnej rozmowy i zatatwienia sprawy.
Wiedza na temat tej mozliwosci stanowi tajemnice Poliszynela.

Calos¢ tych praktyk pokazuje, ze wptyw na decyzje samorzadowe realizowany jest
wielokanatowo, a granica miedzy dziataniami dopuszczalnymi a problematycznymi bywa
ptynna i zalezna od kontekstu oraz stopnia jawno$ci.

5. Korzysci z lobbingu

Badani nie oceniali lobbingu wytgcznie negatywnie. W ich wypowiedziach pojawiato sie
przekonanie, ze moze on petni¢ istotne funkcje w zyciu publicznym — ujawnia¢ problemy,
ktore inaczej pozostatyby niewidoczne, mobilizowa¢ mieszkancow do dziatania, wzmacniac
organizacje spoteczne oraz umozliwia¢ prezentacje roznych perspektyw w procesie
decyzyjnym. Wskazywano takze, ze lobbing bywa czynnikiem przyspieszajgcym potrzebne
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dziatania i — pod warunkiem zachowania jawnosci — moze prowadzi¢ do podejmowania
lepszych, bardziej przemyslanych decyz;ji.

Jak ujat jeden z respondentéw: ,Korzysci — mozliwos¢ poznania innej perspektywy. Im
wiecej gloséw w danej sprawie, tym lepszy jest to motor napedowy do sensownych zmian”
(wywiad 7). W podobnym tonie wypowiadata sie inna osoba, podkreslajgc dynamike tego
zjawiska: ,Lobbing to szansa na wdrazanie zmian. Strona lobbujgca jest strong aktywna,
dynamiczng — to energia, ktéra moze wywotac¢ zmiane” (wywiad 28).

Na szczegdlnie pozytywng ocene zastugiwaty dziatania podejmowane przez obywateli i
organizacje spoteczne, o ile miaty charakter jawny i byly ukierunkowane na interes
publiczny, a nie partykularne korzysci.

6. Zagrozenia

W wypowiedziach respondentdw obecny byt takze  krytyczny obraz negatywnych
konsekwencji lobbingu na poziomie lokalnym. Najczesciej wskazywano na ryzyko korupcji
oraz rozwdj relacji klientelistycznych, ktorym towarzyszy brak przejrzystosci proceséw
decyzyjnych i nierébwne traktowanie réznych grup interesu. Zwracano uwage na zjawisko
zawilaszczania decyzji publicznych przez waskie kregi powigzanych podmiotow, a takze na
instrumentalne wykorzystywanie mieszkancéw — zarowno w procesach konsultacyjnych, jak
i w dziataniach majgcych na celu legitymizowanie juz podjetych decyzji. Istothym problemem
jest réwniez faworyzowanie ,swoich”, czyli podmiotéw powigzanych personalnie Iub
politycznie z decydentami.

Jak wskazat jeden z respondentéw: ,Zagrozeniem jest korupcja, umacnianie sie uktadu,
uzaleznianie ludzi, budowanie siatki powigzan, dyskryminacja innych $rodowisk, brak
réwnych szans dla wszystkich” (wywiad 18). W podobnym tonie inna osoba podkreslata, ze
efekty dziatan lobbingowych czesto nie stuzg interesowi publicznemu: ,Dziatania lobbingowe
przynoszg korzys¢ dla zleceniodawcy lobbingu, a niekoniecznie dla spotecznosci” (wywiad
26).

Szczegodlnie wyraznie wybrzmiewat takze watek dtugofalowych konsekwenciji decyzji
podejmowanych pod wptywem lobbingu, zwtaszcza w obszarze inwestycji i planowania
przestrzennego. Respondenci wskazywali na ryzyko realizacji przedsiewziec
niedostosowanych do potrzeb infrastrukturalnych, generujgcych wysokie koszty dla gminy w
przysztosci oraz obnizajgcych jakosS¢ zycia mieszkancow. Jak zauwazono w jednym z
wywiaddéw: ,Nieprzemyslane inwestycje, wypchanie mieszkancow do zycia w obszary
nieprzystosowane infrastrukturalnie, wysokie koszty infrastruktury, ktérg trzeba uzupetni¢ po
inwestycji” (wywiad 20).

7. Jawnosc¢ i postulaty zmian

Respondenci wskazywali szereg mozliwych rozwigzan, ktére mogtyby ograniczy¢ negatywne
skutki lobbingu i zwiekszy¢ przejrzystos¢ procesow decyzyjnych w samorzgdach. Wsréd
najczesciej pojawiajgcych sie propozycji znalazty sie przede wszystkim narzedzia stuzgce
dokumentowaniu kontaktéw pomiedzy decydentami a podmiotami zewnetrznymi, takie jak
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rejestry spotkah czy publiczne kalendarze aktywnosci wiadz. Podkredlano rowniez
znaczenie sporzgdzania notatek stuzbowych ze spotkan oraz publikowania korespondenciji,
co pozwalatoby lepiej odtworzy¢ przebieg procesu decyzyjnego. Istotnym postulatem byta
takze jawnos¢ dziatan o charakterze sponsoringowym oraz wprowadzenie rejestréw
korzy$ci.

W obszarze funkcjonowania organéw samorzgdowych wskazywano na potrzebe nagrywania
posiedzen komisji rady, ktore — jak podkreslano w wywiadach — sg czesto miejscem
rzeczywistych ustalen poprzedzajgcych formalne decyzje. Zwracano réwniez uwage na
koniecznos¢ poprawy dostepnosci i jakosci informacji publikowanych w Biuletynie Informacji
Publicznej, a takze na potrzebe bardziej przejrzystych i realnie funkcjonujgcych procedur
konsultacji spotecznych. Waznym elementem zmian powinna by¢ takze edukacja —
zaréwno mieszkancoéw, jak i samych radnych — w zakresie mechanizmoéw funkcjonowania
samorzgdu oraz standardow przejrzystosci. Respondenci podkreslali rowniez potrzebe
wzmocnienia kontroli nad procesami przetargowymi.

Postulaty te dobrze ilustrujg wypowiedzi badanych. Jeden z respondentéow wskazywat:
.Mozna by publikowa¢ wszystkie wptywajgce i wyptywajgce pisma, kalendarz spotkan — z
kim, jaki temat rozmowy, kogo reprezentuje ta osoba” (wywiad 4). Inny zwracat uwage na
podstawowy brak systemowego monitoringu kontaktow: ,Nie ma rejestréw kto, kiedy i z kim
rozmawia. To, co mozna poprawié, to upublicznianie réznego rodzaju konsultacji” (wywiad
32).

Jednoczesnie czes¢ respondentéw wyrazata sceptycyzm wobec skutecznosci samych
regulacji  formalnych. Podkreslano, ze  wprowadzenie  nowych  obowigzkdéw
sprawozdawczych czy narzedzi kontrolnych niekoniecznie ograniczy niejawne praktyki,
poniewaz osoby zainteresowane ich utrzymaniem bedg w stanie znalez¢ sposoby obejscia
przepisow. Jak zauwazyt jeden z badanych: ,JeSli ktos bedzie chciat ztamaé prawo, to je
ztamie. Rejestr spotkan czy kamera nie rozwigze sprawy” (wywiad 22).

8. Zaangazowanie obywateli

Respondenci bardzo czesto oceniali poziom zaangazowania obywateli w sprawy lokalne
jako niski. W ich wypowiedziach powtarzato sie przekonanie, ze ograniczona aktywnos¢
mieszkancow wynika z kilku naktadajgcych sie czynnikow. Wskazywano przede wszystkim
na brak wiedzy o funkcjonowaniu samorzadu oraz trudnosci w dostepie do informacji, ktére
utrudniajg zrozumienie proceséw decyzyjnych. Dodatkowym problemem sg skomplikowane
procedury administracyjne, ktére zniechecajg do podejmowania dziatan, a takze
powszechne poczucie braku sprawczo$ci — przekonanie, ze nawet aktywnosé obywatelska
nie prowadzi do realnych zmian.

Istotnym aspektem, szczegdlnie w mniejszych spotecznosciach, jest rowniez obawa przed
konsekwencjami zaangazowania. Respondenci zwracali uwage na presje spoteczng i
zaleznosci lokalne, ktére mogg skutecznie ograniczaé gotowosé do zabierania gtosu. Jak
ujeto to w jednym z wywiaddw: ,W malej spotecznosci strach — ludzie nie chcg ponosi¢
konsekwencji. Samo zabranie gtosu moze wywota¢ niechciane nastepstwa” (wywiad 21).
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W wielu wypowiedziach pojawiat sie takze problem braku orientacji w dostepnych zrodtach
informaciji: ,Ludzie nie wiedzg, gdzie szuka¢ tego typu informacji’ (wiele wywiadow).
Dodatkowo podkre$lano, ze nawet jesli informacje sg formalnie dostepne, to czesto
pojawiajg sie zbyt pozno, aby umozliwi¢ realny wptyw na decyzje. Jak zauwazono:
.Informacje pojawiajg sie zbyt pézno” (wywiad 19).

tacznie te czynniki tworzg obraz ograniczonego uczestnictwa obywatelskiego, w ktérym
barierg nie jest wytgcznie brak zainteresowania, ale takze strukturalne i kulturowe
uwarunkowania utrudniajgce aktywnosé.

Monitoring rozwigzan antykorupcyjnych w samorzgdach

W lutym 2026 r. przeprowadzono monitoring przejrzystosci dziatania administracji publicznej
z wykorzystaniem systemu fedrowanie.siecobywatelska.pl. Do 2801 jednostek samorzgdu
terytorialnego (gmin, powiatéw i wojewddztw) skierowano wnioski o udostepnienie informacji
publicznej. Pytalismy o funkcjonowanie rozmaitych mechanizméw przejrzystosci i
przeciwdziatania korupcji, w szczegolnosci: regulacji konfliktu intereséw, kodeksow etyki,
procedur dotyczacych dziatalnosci lobbingowej, jawnosci kalendarzy spotkan osob
petniacych funkcje publiczne, dodatkowych rozwigzan antykorupcyjnych oraz informacji o
dziataniach lobbingowych wobec organéw gmin.

Uzyskano 2351 odpowiedzi (84% wszystkich wnioskéw), w tym z gmin (83%), starostw
powiatowych (87%) oraz urzedéw marszatkowskich (87%).

Najwazniejsze wyniki

Analiza odpowiedzi pokazuje istotne dysproporcie miedzy formalnym istnieniem
dokumentéw a realng przejrzystoscig dziatania:

e Kodeksy etyki stanowig najbardziej rozpowszechniony instrument — 52% jednostek
przekazato dokumenty. W wielu przypadkach byty to jednak dokumenty o
charakterze ogolnym, bez mechanizméw egzekwowania (np. brak procedur
zgtaszania naruszenh czy sankcji).
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e Regulacje konfliktu interesow zostaty udostepnione jedynie przez 13% jednostek.
Czesto zamiast odrebnych regulacji wskazywano ogolne przepisy ustawowe lub
fragmenty kodeksow etyki, co sugeruje brak wyodrebnionych procedur na poziomie
instytuciji.

e Procedury dotyczace dziatalnosci lobbingowej przekazato 24% jednostek. W czesci
odpowiedzi ograniczano sie do ogdélnych informacji o obowigzujgcych przepisach,
bez wskazania konkretnych procedur wewnetrznych, rejestrow spotkan czy zasad
dokumentowania kontaktow.

e Jawnos¢ kalendarzy spotkan pozostaje zdecydowanie najstabszym obszarem — 88%
jednostek nie udostepnia takich informacji. W praktyce oznacza to brak
systemowego ujawniania kontaktow decydentow z podmiotami zewnetrznymi, w tym
potencjalnymi lobbystami.

e Dodatkowe rozwigzania antykorupcyjne (np. polityki antykorupcyjne, procedury
zgtaszania nieprawidtowosci) wystepuja w 23% jednostek. Czesto majg one
charakter fragmentaryczny i nie tworzg spéjnego systemu przeciwdziatania korupcji

e |Informacje o dziataniach lobbingowych przekazato jedynie 3% jednostek. W
wiekszosci przypadkéw odpowiedzi wskazywaty na brak takich dziatan lub brak
wiedzy, co moze swiadczy¢ zaréwno o rzeczywistym braku rejestrowania kontaktow,
jak i o niedostatecznych mechanizmach monitorowania.

Lobbing w dokumentach samorzgdowych

Na podstawie analizowanych dokumentow dziatalno$¢ lobbingowa w jednostkach
samorzadu terytorialnego jest definiowana w sposdb jednolity, waski i silnie sformalizowany.
JST nie tworzg wtasnych definicji, lecz niemal w catosci opierajg sie na przepisach ustawy z
2005 r., przenoszac je do swoich regulacji bez istotnych modyfikac;ji.

Lobbing jest rozumiany przede wszystkim jako dziatanie podmiotu ukierunkowane na wptyw
na proces stanowienia prawa, w szczegolnosci poprzez zgtaszanie uwag, wnioskéw lub
udziat w spotkaniach dotyczacych projektow aktow prawnych. Kluczowe znaczenie ma przy
tym formalny charakter dziatania — aby zostato ono uznane za dziatalnos¢ lobbingowa, musi
przyja¢ okreslong forme (np. pisemne wystgpienie lub oficjalne spotkanie) oraz spetniac¢
wymogi formalne, w tym czesto potwierdzenie statusu podmiotu jako lobbysty.

W praktyce oznacza to, ze lobbing jest traktowany jako zdarzenie proceduralne, ktére
podlega rejestracji, dokumentowaniu i raportowaniu. Jednoczesnie definicja ta obejmuje
wytacznie kontakty oficjalne i sformalizowane, pomijajgc szersze, nieformalne formy wptywu
na decyzje publiczne.

W rezultacie przyjete w JST rozumienie lobbingu ma charakter waski i administracyjny,
koncentrujgc sie na spetnieniu wymogéw formalnych, a nie na rzeczywistym uchwyceniu
Zjawiska wptywu na procesy decyzyjne.

Przeprowadzona analiza obejmujgca kilkadziesigt jednostek samorzgdu terytorialnego
wskazuje na wyrazng rozbieznos¢ pomiedzy formalnym systemem regulacji dziatalnosci
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lobbingowej a jego praktycznym funkcjonowaniem. Badanie objeto zaréwno istnienie
procedur (zarzadzen organow wykonawczych), jak i ich stosowanie w praktyce — w
szczegolnosdci poprzez analize publikowanych informacji rocznych o dziataniach
lobbingowych.

W zdecydowanej wiekszosci badanych JST funkcjonujg formalne regulacje dotyczgce
dziatalnosci lobbingowej. Najczesciej majg one posta¢ zarzgdzeh wydanych w latach
2015-2016, stanowigcych implementacje przepiséw ustawy z 2005 r. o dziatalnosci
lobbingowej w procesie stanowienia prawa. Regulacje te przewidujg typowy zestaw
mechanizmow: obowigzek rejestrowania wystgpien lobbingowych, dokumentowanie
kontaktéw z podmiotami zainteresowanymi wplywem na proces stanowienia prawa,
publikacje informacji w Biuletynie Informacji Publicznej oraz coroczne sporzadzanie
sprawozdan z dziatan lobbingowych.

Jednoczesnie analiza praktyki stosowania tych regulacji prowadzi do jednoznacznego
wniosku o ich systemowej nieaktywnosci. W przewazajgcej liczbie przypadkow informacije
roczne publikowane przez jednostki samorzgdu zawierajg identyczng tresc: brak dziatan
lobbingowych w danym roku. Co istotne, sytuacja ta ma charakter trwaty i powtarzalny — w
wielu JST brak odnotowanych dziatan utrzymuje sie przez kilka kolejnych lat. Oznacza to, ze
pomimo istnienia formalnych procedur, system nie rejestruje zadnej aktywnoéci, ktorg
nalezatoby zakwalifikowac jako lobbing.

Zjawisko to nie ogranicza sie wylgcznie do matych gmin, lecz wystepuje réwniez w
wiekszych jednostkach, w tym miastach na prawach powiatu. Wskazuje to na problem o
charakterze systemowym, a nie jednostkowym czy wynikajgcym ze specyfiki lokalnej.
Jednoczesnie w catym badanym materiale odnotowano jedynie pojedyncze przypadki
rzeczywistego zastosowania przepisow dotyczgcych Ilobbingu. Majg one charakter
incydentalny i nie zmieniajg ogdlnego obrazu funkcjonowania systemu.

Uzyskane wyniki pozwalajg stwierdzi¢, Zze istnieje zasadnicza rozbieznos¢ pomiedzy
istniejgcymi regulacjami a rzeczywistymi procesami zachodzgcymi na poziomie lokalnym. Z
jednej strony organy wykonawcze zakladajg w zarzadzeniach istnienie dziatalnosci
lobbingowej jako istotnego elementu procesu stanowienia prawa, wymagajgcego
przejrzystosci i dokumentowania. Z drugiej strony praktyka wskazuje, ze dziatalnos¢ ta nie
jest identyfikowana, zgtaszana ani rejestrowana w ramach obowigzujgcych procedur. W
konsekwencji system regulacji nie spetnia swojej podstawowej funkgciji, jakg jest zapewnienie
transparentnosci wptywu interesariuszy na decyzje publiczne.

Podsumowujgc, analiza prowadzi do wniosku, ze system regulacji dziatalnosci lobbingowej
w jednostkach samorzadu terytorialnego funkcjonuje przede wszystkim na poziomie
formalnym. W praktyce pozostaje on w duzej mierze nieaktywny i nie odzwierciedla
rzeczywistych mechanizmow wptywu na procesy decyzyjne. W konsekwencji obowigzujgce
przepisy nie realizujg swojego podstawowego celu, jakim jest zwiekszenie przejrzystosci
zycia publicznego na poziomie lokalnym.
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Miedzynarodowe standardy

Miedzynarodowe standardy dotyczgce lobbingu nie tworzg jednego, jednolitego modelu
prawnego. Tworzg raczej wspolne jadro: ochrone prawa do udziatu w zyciu publicznym,
przejrzystos¢ kontaktéw z decydentami, reguly uczciwoéci po stronie urzednikow i
lobbystéow, mechanizmy zapobiegania konfliktowi intereséw i revolving doors, proporcjonalne
rejestry oraz system monitoringu i egzekwowania. Rézne instrumenty akcentujg inne
elementy, ale ich kierunek jest zbiezny.

W praktyce cztery filary powtarzajg sie niemal wszedzie. Pierwszy to jawnos¢ relacji wptywu:
kto, kiedy, z kim, w czyim imieniu i w jakiej sprawie rozmawiat. Drugi to integralno$¢ procesu:
zakaz korzysci, reguty kontaktu, ograniczenia po zakonczeniu petnienia funkcji, zarzadzanie
konfliktem intereséw. Trzeci to dostep i réwnosé: regulacja nie moze zamkngé¢ legalnego
dostepu obywateli i organizacji do decydentéw. Czwarty to wdrozenie: rejestr, publikacja,
szkolenie, nadzér i sankcje.

Porownawcza tabela standardow

Instrument Zakres Kluczowe wymogi /| Zrédia
zalecenia
CM/Rec(2017)2 | lobbing w [ uznanie lobbingu za | https://search.coe.int/
Rady Europy kontekscie element demokracji; | cm#{%22CoEldentifie
publicznego proporcjonalnosgé; r%22:%22090000168
podejmowania | przejrzystos¢ kontaktow; | 0700a40%22].%22sor
decyzji standardy integralnosci; | t1%22:[%22CoEValidat
wdrozenie, monitoring i | ionDate%20Descendi
przeglad skutecznosci ng%22]}
Rekomendacja | publiczne réwnoscé dostepu, | https://legalinstrument
OECD z 2010 r. | podejmowanie | transparentnosé, kultura | s.oecd.org/public/doc/
i zaktualizowany | decyzji, z | integralnosci, skuteczne | 256/256.en.pdf
tekst OECD | akcentem na | stosowanie; w aktualizaciji
Legal przejrzystos¢ i | takze advisory bodies,
Instrument integralnos¢ podmioty prywatne/NGO i
revolving doors
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https://search.coe.int/cm#%7B%22CoEIdentifier%22:[%220900001680700a40%22],%22sort%22:[%22CoEValidationDate%20Descending%22
https://search.coe.int/cm#%7B%22CoEIdentifier%22:[%220900001680700a40%22],%22sort%22:[%22CoEValidationDate%20Descending%22
https://search.coe.int/cm#%7B%22CoEIdentifier%22:[%220900001680700a40%22],%22sort%22:[%22CoEValidationDate%20Descending%22
https://search.coe.int/cm#%7B%22CoEIdentifier%22:[%220900001680700a40%22],%22sort%22:[%22CoEValidationDate%20Descending%22
https://search.coe.int/cm#%7B%22CoEIdentifier%22:[%220900001680700a40%22],%22sort%22:[%22CoEValidationDate%20Descending%22
https://search.coe.int/cm#%7B%22CoEIdentifier%22:[%220900001680700a40%22],%22sort%22:[%22CoEValidationDate%20Descending%22
https://search.coe.int/cm#%7B%22CoEIdentifier%22:[%220900001680700a40%22],%22sort%22:[%22CoEValidationDate%20Descending%22
https://legalinstruments.oecd.org/public/doc/256/256.en.pdf
https://legalinstruments.oecd.org/public/doc/256/256.en.pdf
https://legalinstruments.oecd.org/public/doc/256/256.en.pdf

System UE:
wspolny Rejestr
Przejrzystosci i
praktyka
publikaciji
spotkan

instytucje UE

rejestr reprezentantéw
interesow; ujawnianie
danych o celach, klientach
i  zasobach; praktyka
uzalezniania czesci
wysokopoziomowych
spotkan od rejestracji oraz
publikacji informacji

https://eur-lex.europa.
eu/eli/agree interinstit

[2021/611/cj/en

Raporty Komisji | monitoring oczekiwanie regut | https://commission.eu
Europejskiej o [ panstw lobbingowych,  jawnosci | ropa.eu/document/do
praworzgdnosci | cztonkowskich | kontaktow,  skutecznych | wnload/bac7fb6c-b5f2
rejestréw, konfliktu | -4593-b62a-b9a4b872
interesow i os$wiadczen | 69e4_en?filename=20
majatkowych 25+Rule+of+law+Re
port+-+Country+Chap
ter+Poland.pdf
UNCAC prewencja brak bezposredniej | https://www.unodc.org
korupciji, regulacji lobbingu, ale | /[documents/treaties/U
administracja | silne podstawy: polityki | NCAC/Publications/Le
publiczna, antykorupcyjne, gislativeGuide/UNCA
partycypacja przejrzystosc¢ C_Legislative_Guide_
spoteczna administracji, integralnos¢ | E.pdf
urzednikéw, udziat
spoteczenstwa, prewencja
w sektorze prywatnym
Polska: ustawa | gtéwnie definicja lobbingu jako | https://isap.sejm.gov.p
z 2005 r. o | centralny wptywu na stanowienie | l/isap.nsf/DocDetails.x
dziatalnosci proces prawa; rejestr | sp?id=WDU20051691
lobbingowej stanowienia zawodowych lobbystéw; | 414
prawa ujawnianie zgtoszeh do

projektow; po nowelizacji

réwniez konsultacje
spoteczne projektow
ustaw; brak
kompleksowych regut dla
kontaktow  decydentow
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https://eur-lex.europa.eu/eli/agree_interinstit/2021/611/oj/eng
https://eur-lex.europa.eu/eli/agree_interinstit/2021/611/oj/eng
https://eur-lex.europa.eu/eli/agree_interinstit/2021/611/oj/eng
https://commission.europa.eu/document/download/bac7fb6c-b5f2-4593-b62a-b9a4b87269e4_en?filename=2025+Rule+of+Law+Report+-+Country+Chapter+Poland.pdf
https://commission.europa.eu/document/download/bac7fb6c-b5f2-4593-b62a-b9a4b87269e4_en?filename=2025+Rule+of+Law+Report+-+Country+Chapter+Poland.pdf
https://commission.europa.eu/document/download/bac7fb6c-b5f2-4593-b62a-b9a4b87269e4_en?filename=2025+Rule+of+Law+Report+-+Country+Chapter+Poland.pdf
https://commission.europa.eu/document/download/bac7fb6c-b5f2-4593-b62a-b9a4b87269e4_en?filename=2025+Rule+of+Law+Report+-+Country+Chapter+Poland.pdf
https://commission.europa.eu/document/download/bac7fb6c-b5f2-4593-b62a-b9a4b87269e4_en?filename=2025+Rule+of+Law+Report+-+Country+Chapter+Poland.pdf
https://commission.europa.eu/document/download/bac7fb6c-b5f2-4593-b62a-b9a4b87269e4_en?filename=2025+Rule+of+Law+Report+-+Country+Chapter+Poland.pdf
https://commission.europa.eu/document/download/bac7fb6c-b5f2-4593-b62a-b9a4b87269e4_en?filename=2025+Rule+of+Law+Report+-+Country+Chapter+Poland.pdf
https://commission.europa.eu/document/download/bac7fb6c-b5f2-4593-b62a-b9a4b87269e4_en?filename=2025+Rule+of+Law+Report+-+Country+Chapter+Poland.pdf
https://www.unodc.org/documents/treaties/UNCAC/Publications/LegislativeGuide/UNCAC_Legislative_Guide_E.pdf
https://www.unodc.org/documents/treaties/UNCAC/Publications/LegislativeGuide/UNCAC_Legislative_Guide_E.pdf
https://www.unodc.org/documents/treaties/UNCAC/Publications/LegislativeGuide/UNCAC_Legislative_Guide_E.pdf
https://www.unodc.org/documents/treaties/UNCAC/Publications/LegislativeGuide/UNCAC_Legislative_Guide_E.pdf
https://www.unodc.org/documents/treaties/UNCAC/Publications/LegislativeGuide/UNCAC_Legislative_Guide_E.pdf
https://www.unodc.org/documents/treaties/UNCAC/Publications/LegislativeGuide/UNCAC_Legislative_Guide_E.pdf
https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=WDU20051691414
https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=WDU20051691414
https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=WDU20051691414
https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=WDU20051691414

lokalnych z
reprezentantami
intereséw

Polska luka regulacyjna

Polska regulacja jest nadal oparta na zatozeniu, ze lobbing to przede wszystkim
oddziatywanie na akty normatywne na poziomie rzadu i parlamentu. Tekst jednolity
ogtoszony w 2025 r. po nowelizacji z 2024 r. wzmacnia przejrzysto$¢ w odniesieniu do
projektow rzgdowych i sejmowych konsultacji spotecznych, ale nie wypetnia kluczowej luki:
nie nakfada ogdélnego obowigzku ujawniania kontaktéw z reprezentantami intereséw przez
wojtéw, burmistrzow, prezydentéw, starostow, marszatkdw, kierownictwo urzeddéw ani
radnych w kontekscie lokalnych decyzji planistycznych, majatkowych, inwestycyjnych i
strategicznych.

To dokftadnie ten brak dostrzega Komisja Europejska. W rozdziale o Polsce z 2025 r.
wskazano, ze nie wprowadzono regut lobbingowych, nie zobowigzano oséb petnigcych
najwyzsze funkcje wykonawcze do petnego i terminowego ujawniania kontaktéw z
reprezentantami intereséw, a istniejgce rejestry charakteryzujg sie niskg aktywnoscig i
stabym nadzorem. Komisja odnotowata m.in., ze w Sejmie jedynie 6 z 14 zarejestrowanych
lobbystéw raportowato dziatalno$é wobec parlamentu w 2024 r., a rzgdowy rejestr pozostaje
ilosciowo i funkcjonalnie ograniczony.

Jednoczesnie w polskim porzadku prawnym istniejg ,klocki’, ktére mogg wspierac¢ lokalne
systemy przejrzystosci: ustawa o dostepie do informacji publicznej daje podstawe do
szerokiej jawnosci dokumentéw i informacji o dziatalnosci organéw, a ustawa o ochronie
sygnalistbw wzmacnia wykrywanie nieprawidtowosci. Nie zastepujg one jednak regulacji
lobbingowej, bo nie tworzg automatycznego obowigzku ujawniania kontaktéw wpltywu.

1. Rozszerzenie i urealnienie definicji lobbingu

Obowigzujgca definicja dziatalnosci lobbingowej, ograniczona do wplywu na proces
stanowienia prawa, nie odpowiada rzeczywistym mechanizmom podejmowania decyzji w
jednostkach samorzadu terytorialnego. Regulacja powinna obejmowaé wszystkie formy
zorganizowanego wptywu na decyzje publiczne, w tym decyzje planistyczne, inwestycyjne,
majatkowe, kontraktowe oraz strategiczne. Jednoczesnie konieczne jest wyrazne
wylgczenie zwykitego zatatwiania indywidualnych spraw obywateli w postepowaniach
administracyjnych. Rozszerzenie definicji pozwoli objgé regulacjg rzeczywiste obszary
wptywu, ktére obecnie pozostajg poza systemem.

2. Wprowadzenie obowigzku ujawniania kontaktéw i sladu decyzyjnego

Kluczowym elementem reformy powinno by¢é wprowadzenie obowigzku ujawniania
kontaktow pomiedzy osobami petnigcymi funkcje publiczne a reprezentantami interesow.
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Informacje te powinny obejmowac¢ uczestnikow spotkania, reprezentowany interes,
przedmiot kontaktu oraz przekazane materiaty.

Dodatkowo, w sprawach o podwyzszonym ryzyku, takich jak planowanie przestrzenne,
gospodarowanie majgtkiem komunalnym czy zamowienia publiczne, nalezy wprowadzic¢
obowigzek tworzenia tzw. sladu decyzyjnego, czyli wykazu kontaktow i materiatdw majgcych
wptyw na podjecie decyzji. Rozwigzanie to zwiekszyloby przejrzysto$¢ procesow
decyzyjnych i umozliwito ich realng kontrole spoteczna.

3. Utworzenie jednolitego rejestru reprezentantéw intereséw

Zamiast rozproszonych i rzadko wykorzystywanych rejestrow lokalnych zasadne jest
utworzenie jednego, interoperacyjnego rejestru krajowego. Powinien on obejmowac¢ zaréwno
zawodowych lobbystow, jak i inne podmioty prowadzace zorganizowang dziatalnos¢ wptywu
na decyzje publiczne. Jednoczes$nie nalezy zagwarantowac, ze wpis do rejestru nie bedzie
warunkiem kontaktu obywatela z administracjg w jego indywidualnej sprawie. Centralizacja i
ujednolicenie rejestru zwiekszy jego funkcjonalnosc i przejrzystosé.

4. Wzmocnienie mechanizméw etycznych i przeciwdzialania konfliktowi
intereséw

Niezbedne jest wzmocnienie regulacji dotyczgcych konfliktu intereséw oraz wprowadzenie
okreséw karencji dla osob przechodzacych z funkcji publicznych do sektora prywatnego.
Rozwigzania te pozwolg ograniczyé nieformalne formy wplywu, ktére obecnie nie sg
ujmowane w systemie regulacji lobbingu.

5. Wzmocnienie egzekwowalnosci przepiséw i systemu nadzoru

Jedng z gtéwnych stabosci obecnych regulacji jest brak skutecznych mechanizméw
egzekwowania obowigzkéw. Konieczne jest wprowadzenie sankcji administracyjnych i
dyscyplinarnych za brak ujawniania kontaktéw lub ujawnianie nierzetelne. Réwnoczesnie
nalezy wzmocnhi¢ system nadzoru poprzez wyznaczenie centralnego operatora
odpowiedzialnego za prowadzenie rejestru i publikacje danych oraz zapewnienie kontroli
przez Najwyzszg Izbe Kontroli. Zwiekszenie egzekwowalnosci przepisow jest warunkiem
przejscia od systemu formalnego do systemu faktycznie funkcjonujgcego.

Proponowane zmiany nie zmierzajg do eliminacji wptywu interesariuszy na decyzje
publiczne, lecz do jego ujawnienia i uporzadkowania. W efekcie kontakty pomiedzy
administracjg a interesariuszami nie znikng, ale przestang mie¢ charakter niejawny.
Materialy przekazywane decydentom stang sie elementem dokumentacji procesu
decyzyjnego, a obywatele i media uzyskajg realne narzedzia kontroli.

W perspektywie srednioterminowej powinno to prowadzi¢ do poprawy jakosci decyzji
publicznych, zwlaszcza w obszarach szczegdlnie narazonych na wplywy, takich jak
planowanie przestrzenne, inwestycje, gospodarowanie majatkiem publicznym i zaméwienia
publiczne.
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Ograniczenia analizy

Dane zebrane w arkuszu danych zostaty zebrane przez automatyczne mechanizmy
wbudowane w Fedrowanie i wykorzystujgce Al. Ze wzgledu na skale (przeszto 2300
odpowiedzi z urzedow) weryfikacji i korekcie poddane zostaty tylko najbardziej oczywiste
btedy, raczej zwigzane z niespéjnoscig w klasyfikacji, niz konfrontacjg z trescig odpowiedzi.
Dlatego podane liczby nalezy traktowac z duzym marginesem btedu, siegajgcym nawet kilku
procent w jedng, czy w drugg strone.

W pytaniu széstym wnioskowaliSmy o wymienienie trzech ostatnich informacji o dziataniach
lobbingowych podejmowanych wobec danej jednostki samorzadu terytorialnego. Jesli takich
dziatan zdaniem odpowiadajgcego podmiotu nie byto, to czasem formutowano to wprost w
odpowiedzi i taka odpowiedz byta klasyfikowana przez automat jako "b) brak
podejmowanych dziatan". Jednak innym razem podawano linki do dokumentéw
zawierajgcych tego typu informacje, tji. w tym przypadku o braku dziatan, za trzy lata, w
ktérych takie dokumenty opublikowano. Na poziomie ogdlnych, automatycznie zliczanych
statystyk, nie dato sie stwierdzi¢, czy linkowane dokumenty zawierajg informacje o
dziataniach lobbingowych podejmowanych wobec JST, czy informacje o ich braku. W
zwigzku z tym takg sytuacje w statystykach liczono jako: "urzad podat link lub informacje".
Nie nalezy tego jednak traktowac jako liczby podmiotow, w przypadku ktorych dochodzito do
zarejestrowanych dziatan lobbingowych, bo czesé¢ takich przypadkéw zawiera wtasnie linki
do dokumentéw stwierdzajgcych brak dziatan lobbingowych.
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